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DE TRABAJO EN ESPANA
Y EN EUROPA

Felipe SAEZ

I. INTRODUCCION

STE articulo tiene como ob-

jetivo presentar las «politi-

cas activas del mercado de
trabajo» que se vienen aplicando
en los paises de la UE y en Es-
pana. Estas politicas forman un
subconjunto dentro de la politica
de empleo global, tal como se in-
dica después, y requieren una
seleccion y una gestion rigurosas
para alcanzar efectos significati-
vos. De ahi que el segundo obje-
tivo del articulo sea extraer, con
base en la evidencia, algunas en-
senanzas que permitan mejoras
en su instrumentacion.

Para cumplir estos dos objeti-
vos, el articulo incluye varios
apartados. El Il ofrece una vision
de las practicas y contenidos
mas habituales de la politica de
empleo, en sentido amplio; el lll
recoge los resultados mas rele-
vantes de evaluaciones habidas
en situaciones variadas sobre las
politicas del mercado de trabajo;
el IV trata en concreto el caso es-
panol, y el V presenta las recien-
tes propuestas de reforma labo-
ral habidas en nuestro pais; el
apartado VI recoge las conclusio-
nes mas claras del analisis reali-
zado en paginas precedentes,
para ofrecer, seguidamente, una
serie de sugerencias de caracter
operativo.

Il. LAS POLITICAS
DE EMPLEO
Y DEL MERCADO
DE TRABAJO

Desde una perspectiva am-
plia, las politicas de empleo y del

mercado de trabajo van dirigidas
a suplir los fallos del mercadoy a
paliar ciertas situaciones de de-
sigualdad social asociadas a su
funcionamiento; en consecuen-
cia, resultan muy atractivas pa-
ra los responsables de la poli-
tica econdmica. Ello explica que,
tradicionalmente, y a pesar de
las diferencias registradas entre
unos y otros paises, los merca-
dos de trabajo tiendan a estar
comparativamente mas regula-
dos y sean objeto de mayores in-
tervenciones directas que el res-
to de los mercados.

Esas politicas, tal como apa-
recen en la mayor parte de los
paises de la OCDE, o de la Union
Europea en concreto, se estruc-
turan en dos grandes grupos: las
referidas a la regulacion laboral,
en general, y las centradas en
determinados aspectos del mer-
cado de trabajo, en particular.

1. Laregulacion laboral

Se trata de politicas dirigidas a
ordenar el funcionamiento del
mercado de trabajo para facilitar
la eficiencia en la utilizacion de la
mano de obra y la competitivi-
dad del sistema productivo. En-
tre ellas, se contempla tanto la re-
gulacion contractual laboral y los
ajustes de personal como me-
didas destinadas a posibilitar la
reordenacion interna del trabajo
y la movilidad funcional y geogra-
fica del personal.

Con caracter general, se dis-
pone igualmente, aungue con di-
ferencias entre paises, de nor-
mas enfocadas a propiciar mayor

flexibilidad en el modelo de re-
muneracion en las empresas, asi
como de disposiciones encami-
nadas a la reduccion de costes
laborales no salariales —cuotas
de seguridad social— o de im-
puestos que recaen sobre la
utilizacion del trabajo. Algunos
cambios en los esquemas de re-
laciones laborales han constitui-
do también en los ultimos anos
un capitulo importante de actua-
ciones para propiciar su adapta-
cion a las exigencias impuestas
por la dinémica de los mercados,
la expansion de nuevas activida-
des —servicios— y las alteracio-
nes en el contenido de las ocu-
paciones.

Aunque el tratamiento de cues-
tiones semejantes no sea obje-
to de este articulo, todos estos
puntos resultan claves, como es
sabido, para posibilitar que el
mercado de trabajo de un pais
funcione de manera adecuada, y
con el su sistema productivo;
pues, si bien no es facil deducir
en qué cuantia, no hay duda de
que la capacidad de introducir
ajustes via precios frente a via
cantidades en dicho mercado de-
pende, en buena medida, del
marco legislativo vigente.

2. Politicas del mercado
de trabajo (PMT)

Frente a las politicas de regu-
lacion comentadas, las politicas
especiales del mercado de traba-
jo aparecen como complementa-
rias o de segundo orden. En nin-
gun caso son sustitutivas de las
anteriores, y es en este sentido
en el que han de ser interpreta-
das y utilizadas. Cualquier otra
consideracién no dejaria de ser
una vana pretension.

Destacan aqui dos lineas de
actuacion: las politicas activas
y las pasivas, denominaciones
que, aun no siendo afortunadas,
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al menos por lo que a las ultimas
se refiere, indican el distinto pa-
pel que cumplen. Las politicas
activas se distinguen por su ca-
racter anticipador y combativo de
los efectos del cambio econémi-
co y tecnoldgico, y de las de-
ficiencias asociadas al compor-
tamiento del mercado de trabajo.
Por lo que a las politicas pasivas
se refiere, vienen teniendo hasta
ahora un caracter marcadamen-
te compensador de la incidencia
directa de esos efectos sobre las
personas, estando ligadas a la
aplicacion de las prestaciones
por desempleo.

A) Politicas activas (PAMT)

A tenor de la experiencia re-
gistrada en los paises industriali-
zados hasta la fecha, cabe hacer
una sistematizacion de las PAMT
atendiendo a los diferentes ob-
jetivos perseguidos. Un primer
grupo son las que persiguen de-
sarrollar un buen sistema de in-
termediacion entre la oferta y la
demanda de trabajo a través de
medidas de diversa naturaleza.
Un segundo, incluye las actua-
ciones destinadas a mejorar los
mecanismos de educacion y for-
macion a efectos de facilitar a los
jovenes una base de partida que
les permita desempenar una pro-
fesion y avanzar en la cualifica-
cion profesional de los adultos.
Eltercer blogue tiene que ver con
la promocion del empleo.

B) Poaliticas pasivas (PPMT)

Por lo que a las PPMT se re-
fiere, hemos de distinguir dos
clases de medidas en los ultimos
anos. En una vertiente, encon-
tramos las que persiguen una
racionalizacion de los modelos
de prestacion por desempleo a
efectos de aliviar sus altos ni-
veles de gasto (cambios en las
condiciones de acceso y en la
cuantia o plazos de derecho),
mientras que, por otro lado, asis-
timos a la tendencia de sincroni-

zar el pago de prestaciones con
el empleo de perceptores, bien
en el sector privado o en los pro-
gramas de empleo publico, o de
utilizar el mecanismo del fondo
de prestaciones para cofinanciar
la contratacién de tales percep-
tores por las empresas, o el es-
tablecimiento de auténomos me-
diante la capitalizacion de los
derechos.

C) Importancia presupuestaria

Desde el punto de vista presu-
puestario, el conjunto de fondos
destinados a las PMT viene su-
poniendo un volumen elevado,
gue asciende en la actualidad a
casi un 5 por 100 anual del PIB
para la UE15, tal como se pone
de manifiesto en el cuadro n.® 1.
Si bien el mayor peso lo vienen
alcanzando las politicas pasivas
(dos tercios del total), la estrate-
gia general del grueso de paises
se dirige a impulsar las politicas
activas y a reformular gradual-
mente aquéllas a efectos de des-
cargarlas de su caracter mecani-
cista. En el ambito comunitario,
el gasto se eleva a casi 32 millo-
nes de ecus, lo que representa
otro 1 por 100 del PIB de los quin-
ce para cada ano del sexenio
1994-1999.

lll. EFECTOS DE LAS PAMT

Los efectos potenciales de las
PAMT son variados: sobre el de-
sempleo, el empleo, los salarios,
la inflacion, el presupuesto publi-
co, la renta personal, la actitud
en la busqueda de empleo o la
competitividad de las empresas,
por senalar los mas destacados.
La cosa se complica, no obstan-
te, a la hora de extraer conclusio-
nes sobre la operatividad de los
programas, porque cada uno de
éllos puede tener efectos distin-
tos en funcion del colectivo de
referencia o del momento y con-

texto de su aplicacion (OECD,
1994).

1. Efectos microeconémicos

1.1. Ajustes oferta-demanda
y servicios de empleo

El mercado de trabajo no es
homogéneo: junto al hecho de
que el contenido de los pues-
tos de trabajo y las habilidades
profesionales difieren en una lar-
ga serie de aspectos, las actitu-
des personales de trabajado-
res y empleadores juegan un pa-
pel importante que coadyuva a
esa diferenciacion. La heteroge-
neidad resultante dificulta no-
tablemente los ajustes entre la
oferta y la demanda en una eco-
nomia, y afecta negativamente a
la «tasa de ajuste» (1).

Si bien desde los anos cin-
cuenta existen en los paises eu-
ropeos servicios de caracter pu-
blico, aunque con dependencia
administrativa, financiacion y
descentralizacion diferente, solo
desde mediados de los ochenta
se ha procedido a su racionali-
zacion. En estas reformas, apa-
recen dos fuerzas contrapuestas:
la aceptacion o extension de
centros de colocacion privados en
competencia con los del sector
publico, aunque aguel segmento
se mantenga en una posicion mo-
desta todavia (Alemania, Austria,
Dinamarca, Holanda, Suecia vy,
mas recientemente, Espana), y
la tendencia a la centralizacion
y coordinacion integrada de ac-
ciones en las denominadas agen-
cias de empleo de paises como
Dinamarca o Reino Unido (véa-
se MISEP, varios anos).

Otros paises tratan de obtener
resultados similares mediante la
descentralizacion de responsabi-
lidades y la especializacion ad-
ministrativa de ciertas unidades
en actividades de asesoramien-
to, colocacion o formacién. Esta
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GASTO PUBLICO EN MEDIDAS DE EMPLEQ Y MERCADO DE TRABAJO EN LOS PAISES DE LA UE15

(EN PORCENTAJE DEL PIB DE CADA ANO) Y A NIVEL COMUNITARIO (EN MILLONES DE ECUS PARA EL MARCO 1994-99:

CUADRO N21

POLITICAS 1985 1990 1993 1995 1994-99
A) Paises miembros
1. POLITICAS ACTIVAS
FOMNEGIBN .ol e i o o i a8, Wi B, 0.2 Q3 0,4 05 —
Servicios publicos de empleo........ 0.2 0.3 0.4 06 o
Fomento empleo (Subvenciones) ..........cceeeeeee.ee 0,1 0,1 0.3 0,4 —
Colectivos minusValidoSs ......ooccoeoveereeriee e 0 0,1 0,2 0,2 —
JOVEREE i voveiine nossmimsiiitssssiss s it 0.1 0,1 05 | 0.2 —
L2120 [0 71 s — 0.7 0.9 1.4 1,9 —
2. POLITICAS PASIVAS
Prestagitn por desempletii s i nnsiani 20 1.4 2 23 —
Jubilacién anticipada ..o 03 0.4 0,3 03 =
5102 01 7Y E e 23 1,8 2,4 26 —
TOTAL GASTO UE15 ..o 3,0 27 3.8 45 =
TOTAL GASTO ESPANA (*).... — — 87 a1 —_
* Politicas activas .......... e — 0.4 0,6 -
* Politicas PaSIVAS........crevvecririmsensassesreesesireassanes - 34 38 g5 —

B) Presupuesto comunitario (millones de ecus)

« Formacion y empleo en regiones en desarrollo

« Formacion y empleo en zonas en transformacion
* Formacion y empleo en otras zonas ..............
« Formacion de trabajadores (adaptacion) ........
o OrASTACCIONGS <o scsitiiinm st

TETRL GASTE . i i

17.900
1.600
10.100
1.400
— — 600

31.600

{*) Sin incluir bonificacicnes fiscales ¢ de cuctas sociales
Fuente: Comisién Europea. MTAS y estimacién propia,

es una tendencia contraria, ya
que existe el riesgo de fragmen-
tacion, de aumentar la heteroge-
neidad en el tratamiento del paro
y de inconsistencia en el esque-
ma global, lo que ha suscitado
criticas y presiones para aumen-
tar la centralizacion. Reformas
en Irlanda, con la creacion de
agencias de servicios de empleo
mas integradas, y en Francia,
combinando descentralizacion y
aumento de la cuota de mercado
de las actividades de colocacion
del sector publico, son otros mo-
delos que funcionan correcta-
mente. La evidencia final es que

estos servicios mejoran el empa-
rejamiento de ofertas y deman-
das, y que resulta secundario
si ello ocurre a través de cana-
les publicos o privados (Walwei,
1996).

Dentro de los servicios de em-
pleo, proporcionar asistencia y
asesoramiento a los grupos que
estamos tratando, en su proceso
de busqueda de empleo, parece
tener un impacto no desprecia-
ble. Basandonos en la experien-
cia proporcionada por experi-
mentos controlados llevados a
cabo en distintos paises (Erhel
et al., 1996), puede verse como

aquellas personas receptoras de
este tipo de ayuda encuentran
normalmente empleo «mas rapi-
damente» que guienes no la re-
ciben. Ello ha animado a casi to-
dos los paises a extender estas
acciones a los grupos mas desa-
ventajados.

1.2. Los programas
de formacion y el empleo

En todos los paises europeos,
la inversion dedicada a forma-
cion profesional complementaria
a la reglada es elevada. En los
presupuestos del sector publico,
la expansion de este tipo de for-
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macion se halla ligada a las po-
liticas activas de mercado de
trabajo de los respectivos gobier-
nos nacionales o regionales, en
cuyo impulso ha sido significati-
va la actuacién del Fondo Social
Europeo, asi como otras inicia-
tivas comunitarias, sobre todo
en casos como Espana (Saez,
1996).

a) Latransicion al mercado
de trabajo

Las acciones de formacion y
orientacion dirigidas a quienes
dejan el sistema educativo sin
llegar a poseer una cualificacion
que les permita defenderse en el
mercado de trabajo, o aquellas
otras que implican un sistema de
ensenanza especial para quie-
nes tienen dificultades en seguir
la ensenanza ordinaria, constitu-
yen en realidad una alternativa a
la educacion de caracter general.
El contraste entre los resultados
de esta clase de acciones y los
demas tipos de educacion son,
en general, poco conocidos.

Parece deducirse, no obstan-
te, que su eficacia, medida en
términos de compensacion de si-
tuaciones desfavorables, puede
llegar a ser significativa (OECD,
1994 y 1995; CEC, 1995). Actua-
ciones de caracter similar, pero
destinadas a grupos de jévenes
marginados, ofrecen igualmente
resultados alentadores, aungue
eéstos no tienen por quée ser con-
templados sélo en términos de
efectos inmediatos sobre el em-
pleo o la retribucion; mejoras en
su grado de integracion social,
que representa un paso previo
necesario en el proceso de su
participacion en el sistema de
empleo, tienen efectos a mas lar-
go plazo sobre la probabilidad de
encontrar empleo (Couch, 1992).

La introduccion de alguna cla-
se de programas de aprendizaje
como parte de las PAMT ha da-
do distintos resultados tanto si

existe como si no un sistema
de educacioén dual (en Espana,
estos programas, tal como vie-
nen funcionando, conceden una
atencion insuficiente a la forma-
cion real del joven). Aungue és-
tos aparecen influidos por la per-
manencia posterior de una parte
de los participantes en las em-
presas donde realizaron las
précticas, la probabilidad de en-
contrar empleo de estos jovenes
resulta ser habitualmente mas
alta que la de otros colectivos
igualmente de jovenes (Grubb,
1994; Nicaise, 1995).

b) Formacion y oportunidades
de colocacion

En el caso de los desemplea-
dos, el impacto de la formacion
sobre su probabilidad de encon-
trar empleo encuentra evidencia
favorable en unos casos y neutra
en otros. Alli donde los progra-
mas aparecen bien estructura-
dos 0 con objetivos concretos,
surgen diferencias positivas en la
probabilidad de empleo del gru-
po de participantes respecto al
de no participantes. También se
registra en tales experiencias un
menor periodo de tiempo para
conseguir un empleo entre quie-
nes participaron en un curso, ate-
nuandose de esta manera el fe-
nomeno de histéresis (Payne,
1990; Saez y Toledo, 1995).

En lineas generales, tanto el
periodo de tiempo necesario pa-
ra conseguir un empleo como la
ratio de colocacion alcanzada
tras un curso, estan correlaciona-
dos con las tasas de paro que los
distintos colectivos registran ha-
bitualmente en el mercado de
trabajo. Asi, cuanto mayor es esa
tasa en una region y mas tiempo
ha estado una persona en paro
antes de recibir formacion, me-
nor es el efecto relativo de la
misma. Cuando se trata de pro-
gramas de formacion especifica,
combinados previa o simultanea-
mente con algun tipo de empleo,

los resultados, en cambio, pueden
tornarse mucho mas favorables
para los primeros (Dunne y Elias,
1986).

Al margen de este punto, y a
modo de balance, dentro del co-
lectivo de quienes participaron
en un curso de formacion hay un
porcentaje no despreciable, 0 in-
cluso alto, de personas que fra-
casa en su intento de conseguir
un empleo. Entre un 30y un 70
por 100 del total de receptores de
formacion, segun nos movamos
de unos a otros paises o entre
distintas fases del ciclo, no tuvo
después oportunidad de colocar-
se durante un largo periodo, lo
qgue indica la existencia de un
«lastre» importante asociado a
los programas de formacion fue-
ra del lugar de trabajo (Payne,
1990).

¢) Rendimientos en la empresa

La influencia de la formacion
en la empresa —de avance cre-
ciente en todos los paises— di-
fiere de unos a otros casos. La
evidencia senala que la obten-
cion de mejoras de productividad
a traves de aquélla solo es facti-
ble cuando se parte de un buen
contexto de recursos humanos,
de su gestion adecuada, y de
una buena estrategia de la em-
presa como un todo (Steedman
y Wagner, 1987). Existen tam-
bién pruebas acerca de su posi-
tivo papel en la explicacion de di-
ferencias de productividad entre
empresas; toda una serie de ca-
sos generales, asi como resul-
tados de analisis destinados a
medir el impacto de programas
concretos, avalan esta afirma-
cion (OECD, 1994, pag. 126). En
muchos de estos supuestos, los
beneficios de esas ganancias de
productividad se manifiestan a
medio plazo en mejoras de los
salarios de los trabajadores.

Existe poca evidencia, en cam-
bio, sobre si la formacion redu-
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ce la probabilidad de sustitucion
por trabajadores externos ante
cambios sectoriales y reestructu-
raciones de plantilla. Si puede
senalarse, no obstante, que el
grado de tal rotacion oscila se-
gun casos; pues si bien a me-
nudo los trabajadores que han
recibido una formacion de ca-
racter no especifico son atraidos
por empresas competidoras, en
otros casos tienden a permane-
cer largo tiempo en la empresa
original. Esto ultimo parece ser
tanto mas cierto cuanto mas
cercano esta el momento de la
inversion respecto al de la incor-
poracion del trabajador a la em-
presa, como ocurre con la deno-
minada formacién de acogida
(Streeck, 1992).

1.3. Promocion directa
de empleo

El apoyo a las denominadas
iniciativas de empleo engloba ac-
tuaciones que incluyen la promo-
cion del espiritu empresarial, la
creacion de pequenas empresas
0 negocios en régimen de auto-
empleo. La financiacién de los
programas resulta también varia-
da: en unos casos, se trata de li-
neas de caracter global apoya-
das en subvenciones directas a
los proyectos; en otros, de ayu-
das dadas por gobiernos regio-
nales o entidades locales condi-
cionadas a su materializacion en
determinadas actividades y/o zo-
nas (Sthor,1990). Cuando se di-
rigen a combatir el desempleo, el
modelo ha llevado a introducir
variantes en la gestion de las
prestaciones, desde un enfoque
de mantenimiento de rentas ha-
cia otro de mercado de trabajo;
su importancia en la reduccion
directa del nimero de desem-
pleados no es, sin embargo, re-
levante (3-5 por 100 del paro en
algunos casos), y su incidencia
entre los grupos mas desaven-
tajados es practicamente nula
(OECD, 1992).

Los proyectos de méas éxito
han permitido identificar ciertos
aspectos clave: las iniciativas co-
mienzan con un agente de desa-
rrollo que actua a través de una
red local ya existente o creada a
tal efecto; la puesta en relacion
de personas e instituciones; la di-
fusion de informacion relevante,
y la intensificacion de la inter-
accion social. Su grado de éxito
aparece fuertemente condicio-
nado por las caracteristicas per-
sonales de los participantes,
siendo la adecuada gestion del
proyecto otro factor crucial de via-
bilidad y estabilidad. La tasa de
mortalidad registrada entre estas
iniciativas es, como elemento a
tener en cuenta, bastante eleva-
da (Audretsch y Fritsch, 1994).

La generacion de estas inicia-
tivas no suele ser espontanea, si-
no fruto de un proceso anterior
y duradero de «animacion». La
puesta en marcha de agencias de
desarrollo local para la moviliza-
cion de recursos es importante, y
la fase de seleccion de proyectos
a apoyar, crucial, siendo este tipo
de entidades las mas apropiadas
para hacerlo. En muchas ocasio-
nes, la nocion de mercado no
forma parte de las iniciativas pro-
puestas, motivo por el cual la se-
leccion ha de ser rigurosa a efec-
tos de reducir al maximo su tasa
de mortalidad a medio o largo
plazo. Las empresas grandes,
apoyando iniciativas que asuman
la descentralizacion de alguna de
sus fases productivas (bajo forma
de cooperativas u otras formas
de organizacion laboral), pueden
jugar también un gran papel, co-
mo muestra la experiencia en pai-
ses como Austria, Luxemburgo,
Holanda o Italia (Reynolds et alii
1994).

1.4. Oportunidades para
colectivos dificiles
de emplear

En los dltimos afhos, los paises
industrializados han registrado

un incremento notable en las po-
liticas dirigidas a los colectivos
con baja tasa de empleabilidad,
resultando un modelo de actua-
cion bastante uniforme. El grupo
mas importante objeto de aten-
cion es, sin duda, el de los de-
sempleados de larga duracion
(superior a un ano) y que supera-
ran cierta edad, seguido por un
segundo compuesto por aquellos
cuya experiencia laboral es muy
pobre o inexistente por diversas
razones (marginacion, historial
delictivo, inmigracion, baja cuali-
ficacion) y un tercero que son los
jovenes, se hayan incorporado
recientemente o no al mercado
de trabajo. Otros grupos de se-
gunda linea son los inactivos
(mujeres especialmente) y los re-
ceptores de rentas sociales a los
que se empuja hacia el empleo
como mecanismo de integracion.
De entre las medidas aplicadas
para mejorar la empleabilidad de
estos grupos (Erhel et al., 1996),
destacan varias lineas que se co-
mentan seguidamente.

a) Empleos temporales
en el sector publico

Tales programas existen en ca-
si todos los paises de la OCDE
(desde Estados Unidos a los
miembros de la UE), son siempre
de corta duracion y engloban un
numero significativo de partici-
pantes. La ejecucion de las acti-
vidades que incluyen —trabajos
de utilidad colectiva habitualmen-
te—se lleva a cabo en ocasiones
por empresas privadas. En este
caso, los empleos suelen tener
una mayor duracién dentro de la
temporalidad.

Los programas parecen ofre-
cer resultados mixtos. La filoso-
fia que subyace a este tipo de ac-
tuaciones es la de proporcionar
a esas personas una actividad
puente hacia el mercado de tra-
bajo ordinario, de manera que la
experiencia adquirida o el con-
tacto laboral mejoren sus oportu-
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nidades de colocacion posterior.
Precisamente por ello, alli don-
de, por razones de paro masivo
y a efectos de proporcionar una
especie de renta —caso de Es-
pana con los empleos de interés
social basados en convenios con
entidades locales—, los colecti-
vos de participantes van mas alla
de los definidos como de dificil
empleabilidad, existe el riesgo de
que parte de estos ultimos apa-
rezcan en la practica excluidos
de la cobertura de estas actua-
ciones.

Por otro lado, el empleo neto
generado por estos programas
puede ser reducido, sobre todo
cuando su financiacion corre a
cargo del gobierno central y su
ejecuciéon se lleva a cabo por
las administraciones locales o te-
rritoriales. El principio de adicio-
nalidad no funciona bien en la
practica, de manera que en oca-
siones se incluyen actuaciones
que se llevarian a cabo en cual-
quier caso con cargo al presu-
puesto ordinario de tales en-
tes. Junto a esta dificultad, surge
también el hecho de que, si bien
a corto plazo el acceso al empleo
de los grupos participantes es
claro, a largo plazo pueden pro-
ducirse efectos perversos. Pues-
to que buena parte de estos em-
pleos temporales se componen
de funciones o tareas de escasa
cualificacion, se corre el riesgo
de conducir a estos grupos a si-
tuaciones finales de dificil retor-
no al mercado de trabajo cuando
su participacion se reitera unay
otra vez a lo largo del tiempo. En
estos casos, los programas pue-
den contribuir a agrandar la bre-
cha respecto a los demas.

b) Subsidios a la colocacion

Para contrarrestar la baja pro-
pension de las empresas a con-
tratar este tipo de colectivos, los
gobiernos —centrales y loca-
les— de los distintos paises de-
dican importantes cantidades a

promocionar su colocacion. Sub-
venciones directas a tanto alza-
do o desgravaciones de tipo fis-
cal (reduccion en la cuota de
seguridad social o en el impues-
to de sociedades) por cada per-
sona empleada por el sector
privado, mas alla de un cierto pe-
riodo, son los mecanismos que
se vienen aplicando.

El importe del subsidio varia
ampliamente de unos a otros ca-
sS0S —por paises y colectivos—,
si bien viene oscilando entre un
20 y un 60 por 100 del salario bru-
to anual a pagar por el emplea-
dor —Espana, Francia, Italia, et-
cétera—, cifra ésta que puede
llegar en algun pais hasta el 80
por 100 durante la fase inicial
del empleo (véase MISEP, varios
anos). Las ayudas son frecuente-
mente superiores a lo que esta-
blece cada normativa aislada si
se computan otras ayudas de
caracter complementario (sub-
venciones a infraestructuras); si
existen incentivos que contem-
plan el fenémeno del empleo
desde distintos angulos, o bien si
se produce concurrencia de in-
centivos de administraciones de
distinto nivel territorial (caso es-
panol durante bastantes anos).

Los efectos de este tipo de
medidas son también diversos.
Hay colectivos sobre los que se
aprecia un mayor impacto, como
ocurre en el caso de los jovenes
cuando el subsidio alcanza una
importancia elevada. Mas en ge-
neral, los resultados alcanzados
sobre el empleo por estos pro-
gramas no son demasiado opti-
mistas. Diversos estudios sena-
lan también la existencia de un
«peso muerto» elevado; la em-
presa receptora del subsidio ha-
bria contratado al trabajador o
trabajadores en cualquier caso,
aun en ausencia de incentivos
(Erhel et al., 1996). Cuando se
utilizan grupos experimentales
para la evaluacion, la importan-
cia del peso muerto que en ellos

aparece es alta: la resistencia de
las empresas a la contratacion
de personas de muy dificil em-
pleabilidad es casi total, y los tra-
bajadores con experiencia la-
boral muy inestable o ausencia
de un minimo nivel de cualifica-
cion apenas se ven demandados
(Gautie et al., 1994).

Al margen de estos resultados,
los programas ponen en marcha
procesos de sustitucion entre tra-
bajadores de similar o diferente
categoria; esto es, la empresa
contrata al trabajador subvencio-
nado, pero despide © no contrata
a otro. La evidencia aqui es tam-
bién importante, tanto si toma-
mos como referencia estudios
que muestran la evolucion segui-
da por los ritmos de contratacion
a partir de la puesta en marcha de
las medidas (Séez y Vera, 1988)
como si nos basamos en experi-
mentos ad-hoc. En este uitimo
caso, los efectos desplazamiento
se presentan muy fuertes, hasta
alcanzar valores situados entre
un 75y un 95 por 100 de los ca-
sos (Erhel et al., 1996).

La conclusion global no es pa-
ra echar las campanas al vuelo.
Sdlo un 15-25 por 100 del gasto
desemboca realmente en un em-
pleo adicional, y ello unicamente
cuando la compensacion —esto
es, la reduccién real del coste de
la mano de obra para el emplea-
dor durante un periodo amplio de
tiempo— alcanza cotas eleva-
das. La ensenanza que de todo
esto se deriva es gue un esque-
ma general de subsidio, destina-
do a contratar cualquier tipo de
trabajador, esta facilmente desti-
nado a convertirse en ineficaz,
mientras que pueden justificarse
aquellas medidas que, por moti-
vos sociales o de equidad, vayan
dirigidas a grupos concretos.

1.5. Programas combinados

Este tipo de programas inclu-
ye una integracion de acciones:
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orientacion, formacion y expe-
riencia laboral. Alli donde esta
combinacion de medidas se ha
prodigado mas, coincide con una
fuerte concentracion en grupos
de desarraigados socialmente:
jovenes marginados propensos
a delinquir o delincuentes habi-
tuales. Por paises, las experien-
cias evaluadas mas rigurosamen-
te se centran en Estados Unidos,
constatandose resultados diver-
sos segun el tipo de programa
aplicado. Solo cuando se trata
de acciones bien estudiadas —y,
sobre todo, bien gestionadas
posteriormente— los resultados,
aungue no espectaculares, pue-
den ser considerados acepta-
bles: una parte de los beneficia-
rios, que oscila entre un 25y un
60 por 100 segun los casos, de-
semboca en una relacion con el
mundo laboral de cierta estabili-
dad, facilitando el abandono de
la linea de pobreza o de actitu-
des socialmente condenables.
Cuando los objetivos son los de
promover el acceso al empleo en
un corto plazo de tiempo, los re-
sultados son practicamente nu-
los, indicando que el tiempo de
maduracion de las medidas es
largo (Schmid et al., 1996).

2. Efectos macroecondmicos

Los principales resultados de
las evaluaciones sobre PAMT se
concentran en efectos sobre el
empleo y los salarios, aunque se
aprecian dificultades para medir
estas relaciones. La conexion
entre PAMT y desempleo es aln
mas dificil de establecer, ya que
el primer impacto de las medidas
es, a veces, el de reducir mera-
mente la cifra de parados regis-
trados o proporcionar asistencia
economica a personas que per-
manecen registradas transitoria-
mente como paradas (caso del
desempleo estacional agrario,
como ocurre en Espaha).

Los resultados comparados
entre paises senalan, no obstan-
te, que se encuentra inicialmen-
te una correlacion negativa entre
gasto medio en PAMT realizado
por un pais por persona desem-
pleada y la tasa de paro del mis-
mo. Ello sugiere, por tanto, que
estas politicas pueden jugar un
papel positivo como arma contra
el desempleo, si bien sus efec-
tos oscilan ampliamente segtin el
pais, los colectivos receptores y
la situacion particular del mer-
cado de trabajo (Layard, 1991).
Con todo, existen criticas meto-
dolégicas que limitan esta afir-
macion (Grubb, 1994).

Las comparaciones interna-
cionales se centran también en
los efectos sobre los salarios
y sobre el empleo, obtenidos
por diferentes métodos (OECD,
1993). Por un lado, es frecuente
que las medidas tendentes a fa-
cilitar la casacion de ofertas y de-
mandas de profesionales a tra-
vés de los servicios de empleo
reduzcan los costes de vacantes
y, al menos en mercados regio-
nales, las presiones salariales.
Esto es lo que se desprende de
la evolucion favorable de la «cur-
va de Beveridge» para algunos
paises de la OCDE, en la medi-
da en que sus curvas se han
acercado al origen de coordena-
das en asociacion con el nivel y
composicion de las PAMT pues-
tas en marcha (Jackman et al.,
1990). Por otro, las acciones de
formacion, aunque su actuacion
aislada sea menos eficaz, han
servido para reducir tensiones in-
flacionistas, al posibilitar un au-
mento de la concurrencia de tra-
bajadores para cubrir las ofertas
de empleo generadas (Calmfors,
1994, pags. 17 y ss.), especial-
mente en zonas donde los déficit
de tipos especificos de mano de
obra venian siendo mas acusa-
dos. Un fenémeno de esta natu-
raleza pudo observarse en nues-
tro pais en Andalucia, con motivo

de la Expo-92, en los oficios re-
lacionados con la construccion y
derivados.

Distintas combinaciones de
programas (asistencia en la bus-
queda, formacion interna en la
empresa, formacién a desem-
pleados, etc.) afectan favorable-
mente al empleo a traves de dos
vias: por una parte, aumentando
la productividad de la mano de
obra y la demanda de trabajo;
por otra, al proporcionar un volu-
men adicional de oferta de traba-
jo en los mercados de trabajo
externos a la empresa (los traba-
jadores outsiders), lo que au-
menta la competencia en aqué-
llos y amortigua las presiones
salariales. De hecho, los trabaja-
dores insiders y los sindicatos
pueden ver debilitada su posicion
de negociacion en estos casos
(OECD, 1993). Existe, no obs-
tante, un coste indirecto de las
PAMT, como son los efectos sus-
titucion que éstas pueden gene-
rar, tal como se veia en epigrafes
anteriores.

A modo de sintesis, cabe de-
cir que existen distintos cauces a
través de los cuales las PAMT
pueden aumentar la eficiencia
del mercado de trabajo global
(Schmid et al., 1996). Con todo,
un efecto significativo de aqué-
llas sobre el nivel de empleo (es-
to es, un impacto neto positivo
sobre éste) solo parece viable si,
previa o simultaneamente, se re-
ducen o anulan las rigideces le-
gales, fiscales o institucionales
en él existentes, conclusion ésta
apoyada en trabajos empiricos
basados en modelos de busque-
da (job-rationing models) y otros
de caracter estructural (Bellmann
y Jackman, 1996).

IV. LAS PMT EN ESPANA.,
LINEAS DE ACTUACION

Las principales lineas de ac-
tuacion referidas a nuestro pais
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no difieren, en la ultima década,
de las practicadas por el resto
de paises comunitarios, equiva-
liendo su importe a un 3 por 100,
mas o menos, del PIB anual
(cuadro n.? 2). Hemos de desta-
car, no obstante, tres grupos de
novedades recientes: los cam-
bios introducidos en la interme-
diacion del mercado de trabajo;
la reforma habida en la gama de
incentivos al empleo, y el aumen-
to sustancial en las actuaciones
de formacion profesional.

1. Intermediacion

Entre las modificaciones regis-
tradas tltimamente en este am-
bito, cabe destacar las siguien-
tes:

a) La creacion de las em-
presas de trabajo temporal, en
1994 (2), respondio a la idea de
facilitar una intermediacion mas

fluida en el mercado laboral, so-
bre todo en aquellos sectores
(como construccion o servicios)
que registran un importante volu-
men de tareas de caréacter esta-
cional o puntual. Su numero se
ha multiplicado en los ultimos
meses; son mas de 400 ya las
empresas de este tipo, y 900.000
los contratos de «puesta a dis-
posicion» realizados por ellas
desde julio de 1994 hasta la fe-
cha (MTAS, 1997). Los colecti-
vos abarcados son muy diversos
y de distinta cualificacion, sobre-
saliendo los de informatica, ad-
ministracion, secretariado, tareas
de vigilancia, limpieza, oficios
manuales diversos, etc. A tenor
de estos datos, todo parece indi-
car que la tasa de penetracion
de estas empresas se situa, en
estos momentos, en torno a los
2.000 contratos diarios, lo que
representa la décima parte del
total de contratos realizados en

nuestro pais, dando idea de la
importancia alcanzada por este
segmento de intermediacion.

b) Las agencias de colocacion
sin fines lucrativos fueron crea-
das en 1995 (3), en calidad
de entidades colaboradoras del
INEM. Para su actuacion, se exi-
ge un convenio en el que se fijan
sus términos: conexion de ofe-
rentes y demandantes de em-
pleo, y el posible cargo de un
determinado precio que cubra
parcialmente el coste del servi-
cio. En el caso de ampliar estas
funciones, incluyendo mejoras
en la prestacion de servicios (pla-
nes personalizados de empleo,
por ejemplo), las agencias pasan
a integrar la red SIPE del INEM
(ver a continuacion) a cambio de
ciertas subvenciones recibidas
de este ultimo. No existen limi-
tes de colectivos susceptibles
de atencion, siendo diversas las
instituciones publicas o privadas

1. PAMT
1.1. Fondos MTSS

— En sector privado:

* Convenios INEM
* PER

2. PPMT

a) Fomento al empleo.........cccueeeeee

= |niciativas locales...............
« Emplec auténomo ............
« Capitalizacion prestaciones .
» Cooperativasy SAL ..........
* Integracion minusvalidos
* Otros colectivos ... Ty e

— En sector publico: .......ccoeeevevee

b) Formacion ocupacional ..............
120 FONAESIIERT .o wrmpmonsiissenammss .
1.3. Fondos FSE 1994-99 ............. —

— Prestaciones por desempleo............

CUADRO N.7 2

{Miles de millones de pesetas)

MEDIDAS DE EMPLEO Y MERCADO DE TRABAJO EN ESPANA: PRESUPUESTO

T e T U e e e i O T LT

1993 1994 1995
.............................................. 153,6 166,5
............................................ 0,7 1.0 1,8
50 6.7 6,9
17.8 18.9 =
29 23 1,9
5,8 6.8 6,6
.............................................. e 129,9 142,0
.............................................. — 1.450,0
.............................................. == 1.979.1 2.020,8

Fuente. MTAS y UAFSE.
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inscritas en el registro de este ti-
po de agencias: comunidades
autonomas, corporaciones loca-
les, colegios y asociaciones pro-
fesionales y ONG. La tendencia
que se observa es hacia la espe-
cializacion de actuaciones por
colectivos o areas geograficas,
siendo 32 el numero de agencias
autorizadas (MTAS, 1997).

¢) Los planes de servicios in-
tegrados para el empleo (SIPES),
por su parte, constituyen un me-
canismo de intermediacion dirigi-
do a la atencion personalizada
del demandante de empleo y a
un acompanamiento en su activi-
dad de busqueda. Destinados a
colectivos o areas especificas,
engloban planes concretos que
tratan de integrar la participacion
de entidades publicas y privadas
que actuan en el entorno local de
los desempleados. Pueden aso-
ciarse a ellos entidades de todo
tipo que suscriban un convenio
con el INEM, en el que se in-
cluye el establecimiento de ser-
vicios destinados a mejorar la
empleabilidad de las personas:
entrevistas, calificacién profesio-
nal, programas personalizados
de formacion-empleo, asesora-
miento, etc. Hasta la fecha, los
promotores de estas entidades
son de caracter muy diverso, Si
bien se concentran en corpora-
ciones locales, colegios profesio-
nales, y otras asociaciones y or-
ganizaciones sin animo de lucro.

d) En mayo de 1995, se ela-
boré un contrato-programa entre
el MTSS y el INEM —incorpora-
do en diciembre de ese mismo
ano al Programa plurianual de
Empleo del Reino de Espana
presentado al Consejo Europeo
de Madrid— que incluye, como
metas generales, la de elevar
sustancialmente a medio plazo la
tasa de penetracion del INEM en
el mercado de trabajo y la de po-
tenciar los servicios de atencién
personificada. Para ello, se esta-
blecen una serie de objetivos

cuantificados que incluyen fun-
damentalmente sondeos en em-
presas, potenciacion del obser-
vatorio de empleo, ampliacion de
datos curriculares en las oficinas
de empleo y mejoras en la sin-
cronizacion informatica de datos.
A tenor de la informacion dispo-
nible, las cifras relativas a visitas
y gestiones realizadas son eleva-
das, si bien no existe informacion
suficiente que permita opinar so-
bre su eficacia o incidencia real
(MTAS, 1997).

2. Promocion del empleo

a) Aunque los datos relativos
a empleos vinculados a trabajos
de caracter colectivo promovidos
por las administraciones publicas
ya no se publican desagregada-
mente, cabe senalar que la cifra
de personas acogidas a este ti-
po de empleos, de caracter tem-
poral en todos los casos, no es
despreciable (para 1995, la cifra
superd las 150.000 personas).
Tampoco es factible determinar
qué tipo de colectivos son final-
mente receptores de estas ac-
tuaciones ni en qué condiciones
econémico-profesionales se lle-
van a cabo, pues se trata de ac-
tuaciones basadas en convenios
del INEM con distintos organis-
mos publicos de caracter regio-
nal o local, y su instrumentacion
se lleva a efecto en conexién con
las oficinas de empleo.

b) En lo referente a otras ini-
ciativas de empleo de carac-
ter local, los proyectos aparecen
muy dispersos, e incluidos habi-
tualmente en acciones de gobier-
nos autonomicos y locales, no
disponiéndose de informacion
sistematizada sobre su composi-
cion, volumen presupuestario o
de las ayudas, y requisitos esta-
blecidos para acceder a ellas en
el caso de proyectos promovidos
por agentes privados. En ocasio-
nes, tales iniciativas tienen que

ver con los denominados «servi-
cios de proximidad»: preparacion
de entornos urbanos, servicios a
domicilio, mejora de vivienda, se-
guridad, transporte colectivo lo-
cal, patrimonio cultural, gestion
de residuos y recursos o protec-
cion de zonas naturales (Cachon
et al., 1997) . Con ocupaciones
habitualmente de media-baja cua-
lificacion, su incidencia potencial
en la generacion de empleo —al
margen del caracter estratégico
que alguno de estos servicios
pueda tener— es modesta. Una
simulacion, recogida en la publi-
cacion citada y para programas
de gasto publico adicional cen-
trados en servicios de atencion a
jubilados y ninos, restauracion de
patrimonio historico y recogida
de residuos sdlidos urbanos, se-
nala que, con un gasto global en
torne a los 125.000 millones de
pesetas de 1994, proporcionaria
un empleo adicional directo de
unas 90.000 personas.

¢) Las lineas de apoyo a la co-
locacion existentes en nuestro
pais con cargo al Presupuesto
del Estado, dirigidas a colectivos
en desempleo y con tasas de
empleabilidad inferiores a la me-
dia, aparecen esquematizadas
en el cuadro n.? 3. Las medidas,
que han sido muy variadas a lo
largo de los ultimos quince afos
(tanto en beneficiarios como en
composicion), se concentran, en
los momentos previos a la refor-
ma laboral de la primavera de
1997, en los jovenes, percepto-
res de prestaciones —mayores
de 45 anos, desempleados de
larga duracion (mas de un ano) y
al resto—, mujeres y discapaci-
tados. Todas tratan de promover
la colocacion de estos colectivos
mediante incentivos de distinta
entidad (subvencién y/o reduc-
cion de cuotas de seguridad so-
cial o tributaria) que, en el ca-
so de contrataciones de caracter
indefinido, son, logicamente, de

mayor cuantia.
317




CUADRON.®3

ESPANA: MEDIDAS DE FOMENTO A LA COLOCACION

COLECTIVO OBJETIVO

Medida contemplada

{contrato o formacidn) Incentivos para el empleader

1. JOVENES ...covvvinvreeeee e

............................. « Contrato (C.) Indefinido para sus- * Reduccion cuota seguridad social
tituir a jubilados anticipadamente. (8.8.) durante toda la vigencia del
contrato.
= C. Practicas 6-24 meses. + Menor salario legal minimo.

C. Indefinido por transformacion * Subvencion de 550.000 pesetas.
de C. en préacticas.

C. Aprendizaje 6-36 meses. * Menor salario legal minimo.
* Cuota minima de S. S.

* C. Indef. < 25 y un afo en paro. + Subvencion de 400.000 pesetas.

.

C. Indef. 25-29 con poca expe- + Subvencion de 400.000 pesetas.

riencia.
2. Perceptores de prestaciones:
== MEYOTEEIAS BROS Saecso o sesssssiiisas S e = Temporal 1-3 afos. * Reduccién cuotas S. S.
+ Indefinido para parados > un afio. + Subvencién 500.000 y reduccion
cuota S. 8.
+ Acciones formacion. * Prioridad.

— PLDI(==tin and)" e fomdiongf Sl i,

* Interino para cubrir permisos de * Reduccion cuotas S. S.
atencion familiar.

* Temporal 1-3 afios. + Reduccion cuotas S. S. para em-
presas < 25.
* Acciones formacion. * Prioridad.
— Cualquier perceptor .........cceeeivinieeccneciiens * Indefinido para sustituir jubilados ¢ Reduccidn cuotas S. S. durante la
anticipadamente. vigencia del contrato (12 por 100).
B, MINETERE . o vmisinnmmnsninss¥emsn snsrrissns oz ssasensans * |Indefinido para reincorporarse al * Subvencion de 500.000 pesetas.

mercado de trabajo.

« Indefinido para ocupaciones don- * Subvencion de 500.000 pesetas.
de tengan poco peso.

4. DISCEPECITAADE st S s * Temporal 1-3 afios. * Reduccion cuotas S. S.
* Indefinido. « Subvencién 500.000 y reduccion
cuotas S. S.
= Indefinido en centro especial. + Bonificacion salarial.
= Indefinido. * Reduccion de 800.000 ptas. cuo-
ta I. Sdades.
B. BN QERETRl .......conreocesemicsnonnossrisssssibbimie cotmaiee: « C. tiempo parcial temporal. * Cotizacion sthoras y parcial en los
cortos.
+ C. de relevo parcial hasta 3 anos. * Reduccién de costes salariales.

Fuente: Elaboracion propia.
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Atenor de los datos publicados
(cuadro n.? 4), sélo en el caso de
los contratos temporales (espe-
cialmente los de tiempo parcial
destinados a cualquier trabajador
y, en mucha menor cuantia, los
de aprendizaje) las cifras de co-
locados son significativas. Por lo
que respecta a las colocaciones
por tiempo indefinido, los resulta-
dos son inapreciables, salvo los
empleos, nuevamente, de carac-
ter parcial. De todo ello se des-

prende, finalmente, la escasa
efectividad de las medidas ac-
tualmente vigentes destinadas a
facilitar el acceso al empleo de
los distintos grupos-objetivo, lo
que no obsta para que, bajo de-
terminadas circunstancias, el im-
pacto de éstas pueda ser acepta-
ble (Saez y Vera, 1988).

3. Actuaciones de formacion

Las actuaciones de formacion
profesional (ocupacional y conti-
nua) han crecido notablemente
en Espana durante los ultimos
anos, especialmente entre las
comunidades auténomas, coinci-
diendo con el comienzo del mar-
co de apoyo comunitario 1994-
1999. Las acciones incluyen el
denominado Plan Nacional de
Formacion e Insercion Profesio-

CUADRO N2 4

PERSONAS BENEFICIADAS DE LAS ACCIONES DE EMPLEOQ

: (Miles)
m
REALIZACIONES
LINEAS DE ACTUACION
1993 1994 1995 1996
1. FOMENTO DEL EMPLEO
43,8 51.8 1542 150,1
5.8 8,5 3,9 4.8
1.9 23 21 1,6
4,7 8.0 76 6,9
0.5 0,6 0.6 0,5
— Conversion C. practicas .... 21,9 222 16,7 17T
— Conversion C. formacion ........... R 9.0 10,0 6,2 20
— Conversion de otros contratos —......ccoovvoieiieeeieeeeeeeeen 01 0,1 5¢2 6.6
— TIBMPO PATCIAL oo e —_ — 12,9 110,0
» ContratoStEMPOrAlES i oismisc comismiasiminsessssisiose mrmnaressdsennare 1.294.,4 1.463,6 1.443,7 1.826.6
— Temperal.............. 544,8 266,5 56,8 44,3
— Relevo.... 1,6 0,2 0.2 0.2
— Practicas... 55,6 51,0 70,0 701
—— APIENAIZAJE ..ot ert ettt enee 55,1 209.,0 179,1 184,6
sl = 0] o 0ot T —————————— s o 635,9 935,4 1.128,7 1.516.2
— OB s it s e s e AR e A 133 1,5 8.9 11,2
2. Formacion profesional
* Formacion inicial:
— ESCUBIAS TABICO ... e s res e e, 15,5 13,5 12,7 -
+ Bermacioriotlpacional {FIPY iuwe iy o 196,0 124,5 139,3 —
i OVENBRIGIPE ... . oiiessisemmmmss o e e e, (54,3) (44.,6) (56,6) —
(23,8) (41,8) (67.9) —
AR SRR S e (117,9) (38,1) (14.8) —
* Formacion continua a ocupados (FORCEM).......c.covvvveveeee. —~ 1.295,0 1.496,0 (*) —
* Formacion con ayuda FSE (*) ..o - - 984,2 1.140,0
— Objetivo uno (parados especialmente) ..........ccooerveiereeennnnn. — S (201,8) o
— Objelivoidos .. . - — (1,9) —
— Objetivo tres (parados especialmente) .......... — — (173,8) —
— Objetivo cuatro (ocupados especialmente) — — (589,7) —
— ORIEUNORINCD . ... e yoginnitio- - il st s e - S (17,0) =

(*) Acciones cofinanciadas por el FSE. Parte de las acciones del INEM y de FORCEM se hallan aqui incluldas.

319



nal (plan FIP), gestionado funda-
mentalmente por el INEM, asi co-
mo otras lineas promovidas por
comunidades autonomas, enti-
dades locales u organismos di-
versos, no integrados en dicho
plan.

En el capitulo destinado a de-
sempleados, el tipo de acciones
resulta muy variado tanto en con-
tenido como en duracion. Su vo-
lumen alcanza cifras elevadas,
llegando a las 500.000 personas-
afo; de esta cifra, tres cuartas
partes aproximadamente se cofi-
nancian a través del Fondo So-
cial Europeo. El hecho de que,
ademas de la variedad de cursos
impartidos, existan notables dife-
rencias en lo relativo a la enti-
dad promotora o ejecutora de las
acciones —organismos oficiales
centrales o autonomicos, entida-
des colaboradoras del INEM y
otros promotores privados— ha-
ce que las acciones registren una
gran variedad en cuanto al grado
de ajuste a las necesidades del
mercado de trabajo o el nivel de
calidad de los cursos.

No existen evaluaciones del
impacto de tales acciones sobre
los colectivos de beneficiarios o
el mercado de trabajo en gene-
ral; pero la experiencia habida en
otros paises que analizabamos
en un epigrafe anterior permite
aplicar al caso espanol parte de
las conclusiones alli encontradas
sobre la eficacia de este tipo de
formacién. Complementariamen-
te, se dispone también de algun
tipo de indicador en nuestro ca-
so (cuadro n.? 5): la tasa de colo-
cacion de los ex-alumnos ascen-
dia, un ano después del curso, a
un 35 por 100 del total de quie-
nes habian recibido formacion
—estimacién efectuada en 1993-
1994, anos poco favorables en
términos de generacion de em-
pleo—, lo que indicaba un «peso
muerto» elevado y superior al
de otros paises de nuestro entor-
no (4).

CUADRO N.25

TASA DE COLOCACION DE LOS PARTICIPANTES EN ACCIONES

FORMATIVAS Y TASA DIFERENCIAL
SOBRE COLECTIVOS DE NO PARTICIPANTES (*)

TIPO DE COLECTIVO

Tasas

1. TASA DE COLOCACION AGREGADA _....oovveeemceecerinae 35,0
2. TASAS DIFERENCIALES:
2.1. Conjunto
L e | O + 13,1
* Hombres ... . +12,3
o NGBS ... oo o e s +14.1
2.2. POR EDADES
® MENOS B 25 AMOS .oeecrveeeerreeeesirreeeieeseaerieesreesebies sraanans +17.3
¢ Entre 25y 45 afos ..... . +9.7
e Mas de 45 8R0S ...ooireiiceeecin e e +13,5
2.3. POR NIVEL EDUCATIVO
LR = {6 ([0 ] {107 (o1 SRR ——————— +7.8
* EGB. FPl...cocococnennnnn +16,6
CR (S 1URS T = ] | A ——— +13,9
+ Universitario de primer ciclo ......... +9.1
* Universitario de segundo CiClO .........cconmeneiannniccenns +7.9

(") Grupo de control
Fuente: FGUAM (1995}

El contraste con un grupo de
control disenado ad-hoc (FGUAM,
1995) revelaba, no obstante, que
el diferencial de colocacién de
los receptores de formacion era
positivo y rondaba, para el con-
junto, los 13 puntos porcentuales
sobre las personas que no ha-
bian asistido a ningun curso de
formacion, siendo algo mas ele-
vado en el caso de los menores
de 25 anos, por un lado, y en el
de quienes tenian estudios pre-
vios de formacion profesional
(cuadro n.? 5). Esta diferencia su-
giere la conveniencia de selec-
cionar fuertemente las acciones
en la direccion que antes comen-
tabamos, y de planificar adecua-
damente su contenido. En caso
contrario, el diferencial no justifi-
ca actuaciones masivas e indis-
criminadas por el elevado coste
de oportunidad que suponen.

En lo que respecta a la for-
macion continua, la dificultad de

efectuar evaluaciones rigurosas
—Ilo que exige habitualmente un
analisis de casos— no permite
tampoco efectuar afirmaciones
sobre el efecto que vienen te-
niendo en nuestro pais. Resulta
positiva, no obstante, la expan-
sion que han tenido entre las em-
presas —y sobre todo entre las
PYME—, dada la precaria situa-
cion de partida de hace tan solo
unos pocos anos. Con todo, la
gran variedad de acciones reali-
zadas —en planes individuales o
colectivos— exigiria acentuar el
tipo de requisitos exigidos a prio-
ri para la aprobacion de acciones
por parte de FORCEM, pues se
mezclan a menudo criterios ex-
tra-técnicos en la aprobacion de
los mismos.
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«ACUERDO INTERCONFEDERAL PARA LA ESTABILIDAD DEL EMPLEO» DE ABRIL DE 1997
(CEOE, CEPYME, CC.00., UGT)

Medidas y ambito de referencia

Objetivos y grupos receplores

CUADRON.6

Cantenido basico del cambio

A) REGULACION LABORAL GENERAL
1. Favorecer la flexibilidad externa

* Ciertos tipos de mano de obra. ..........cc.ccoenee
*Tadeilipo de MEno de obra.camiwe s
* Todo tipo de mano de obra.................. v

2. Favorecer la flexibilidad interna

* Todo tipo de mano de obra ..............cooeeeeee

* Todo tipo de mano de obra ..........cccoecveeveeenns
3. Reducir costes laborales

* CIBNDS COlBCVES miine i g e, Sy

4. Enriquecer la negociacion colectiva

? Clrjunte esalaniados v T e

B) POLITICAS ACTIVAS DEL MERCADO DE TRABAJO:
1. Mejorar la intermediacion en el mercado de
trabajo

* Todo tipo de mano de obra...........ocvceeeiecne

2. Mejorar la formacion
b o0 T o1 T AL T S————————

3. Fomentar el empleo de colectivos
3.1. Sin experiencia laboral

* Jovenes sin titulacion de 16-21 anos ............

* Minusvalidos sin titulacion ............c.ocooeevveeenes
* Jovenes titulados en ultimos 4 anos...............

* Jovenes que estan con contratos en practicas
O FOrMACION. ....veeeccce e e

3.2. Desempleados
* JOvenesil 8-29 8R0S ... imiiaiisiiesimiis

* DLD(MEs de un afi0) ...oo.eveireceeceeraseensensenncaenns

* Mayores 45 afioS ........ccoevevins
sMinusyalides oo e s

3.3. Trabajadores con conirato no fijo....................

* Contrato (C.) Indefinido (ver aba-

* C. Obra, eventual y lanzamiento

.

.

* Costes laborales no salariales.

» Ambito funcional, sectorial, sala-

* Propuesta de reforma empresas

* C. Formacién 6-24 meses.

* Sustituye al C. aprendizaje.

* C. Practicas (sin medificacion).

* Propuesta de C. indefinido.

jo).

nueva actividad.

Extincién contractual.

C. Tiempo parcial.
C. Fijo/Discontinuo.
C. Relevo.

Tiempo de trabajo.

rial, movilidad...).

de trabajo temporal.

F. de insercion.

Igual que el anterior.

* C. Indefinido.
¢ C. Indefinido.

C. Indefinido.
C. Indefinido.
Propuesta para C. fijo.

+ Reduccion coste del despido (ver
abajo).
* Peticion de supresion.

* Propuesta modificacion causas
objetivas.

* Peticion de mejoras en incentivos
y en ambito de aplicacion.

* Propuesta de estudio.

* Propuesta reduccion cuotas S.S.
(v. abajo).

* Propuestas varias de modifica-
cidn de la normativa actual.

* Propuesta de clarificacion de la
normativa.

= Ver abajo.

* Menor salario respecto mercado.

* Propuesta reduccién cuota S. S.

* Propuesta de mejora del tipo de
formacion.

* Propuesta de mejora de protec-
cion social.

+ lgual que anterior.

+ Sin modificacion.

* Propuesta de incentivos econo-
mices a la transform. contrato.

+ Reduccion coste despido.

* Limitacion aplicacion con prece-
dentes de despidos.

= Propuesta de incentivos.

Fuente: Elaboracion propia,
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V. LA «<NUEVA REFORMA
LABORAL»

El cuadro n.© 6 recoge los prin-
cipales aspectos del «Acuerdo
Interconfederal para la Estabili-
dad del Empleo», suscrito por
CEOE, CEPYME, CC.00.y UGT
en el mes de abril de 1997, que
es la base de los dos decretos-
leyes del pasado mes de mayo.
Alli se contemplan diversas pro-
puestas para su correspondiente
tratamiento legal, tanto referidas
a la regulacién general laboral
(cambios en determinadas figu-
ras contractuales, modificacio-
nes en la definicion de las causas
de despido, reduccion de cuotas
sociales y nuevos planteamien-
tos en el marco de la negociacién
colectiva) como a las PAMT: de-
terminacion para ciertos colec-
tivos de costes de despido me-
nores, combinadas con contratos
de caracter indefinido con el pro-
poésito de incentivar su utilizacion
en detrimento de las figuras de
contratacion temporal, de masi-
va aplicaciéon durante los ulti-
mos trece anos en nuestro pais.

La evaluacion de estas pro-
puestas se limita aqui a aspectos
que tienen que ver, directa o in-
directamente, con los puntos tra-
tados en el articulo. De entrada,
el acuerdo introduce factores de
interés de cara a una utilizacion
mas eficiente del trabajo en la
empresa, por cuanto permite a
ésta contar con una mano de
obra mas estable —beneficioso
a largo plazo en téerminos de pro-
ductividad— vy, paralelamente,
disponer de un margen de ma-
niobra mayor en caso de reque-
rirse ajustes de plantilla ante
cambios econdmicos. Ello se tra-
duce, en sintesis, en una reduc-
cion de golpe en el coste fijo de
la mano de obra y, por tanto, po-
siblemente, en un incremento en
la elasticidad de demanda de tra-
bajo respecto al PIB.

Este aspecto, sin embargo, ha
de matizarse. Para alcanzar un
aumento de elasticidad, los efec-
tos futuros de la reforma han de
ser «descontados», lo que exige
una labor de informacion amplia
sobre la normativa legal. La re-
duccion en la parte fija del coste
laboral —indemnizacion por des-
pido—, sin embargo, aunque no
sea insignificante (un 25 por 100
aproximadamente para un em-
pleado con 10 ahos de antigle-
dad), puede no compensar la ta-
sa de incertidumbre que perdure
sobre las resoluciones laborales
judiciales, que tardara bastante
tiempo en verse mitigada, aun-
gue la aplicacion de causas ob-
jetivas de extincidn del contrato
laboral aparezca ahora tedrica-
mente mas operativa con el nue-
vo decreto-ley. Este punto es im-
portante; no obstante, la nueva
redaccion de la via mas «prome-
tedora» en el plano judicial, co-
mo es la de exigencias competiti-
vas o de demanda para el buen
funcionamiento de la empresa,
no garantiza que las decisiones
judiciales vayan a cambiar re-
pentinamente el panorama res-
pecto al pasado. ’

La reforma laboral tiene, por
otro lado, un valor indudable al
admitir un cierto intercambio en-
tre el grado de estabilidad del
empleo y la indemnizacion por
despido. Se gana en estabilidad
general de contratacion —es de
esperar una reduccion paulatina
en el uso de los contratos tempo-
rales— a costa de admitir una
rebaja en la indemnizacién por
despido. Ese intercambio tampo-
co es facil que juegue por igual
en todos los segmentos, pues
muchas empresas seguiran utili-
zando la via menos compleja pa-
ra ellas, mientras no consideren
mas claro el horizonte contrac-
tual en todas sus fases.

Por todas estas razones, no
cabe esperar a medio plazo un
efecto neto global significativo

sobre el nivel de empleo. Otra
cuestion es la de los colectivos
objeto de seleccion en la pro-
puesta: a) jovenes sin experien-
cia laboral; b) desempleados de
18-29 anos, de larga duracion y
mayores de 45 anos, y ¢) minus-
validos. Es, légicamente, sobre
estos colectivos sobre los que se
centraran las contrataciones a
corto plazo, teniendo en cuenta
ademas los incentivos adiciona-
les establecidos en la reforma.

En este contexto, el unico co-
lectivo que queda fuera es el de
quienes teniendo 30-45 anos no
lleven un ano en paro. No hay
duda de que el efecto de sustitu-
cién estudiado en epigrafes an-
teriores operara en contra de es-
te colectivo de mantenerse la
propuesta en los términos del
acuerdo. Teniendo esto presen-
te, parece mas légico que se hu-
biera incluido la reduccion del
coste de despido con caracter
universal, y limitar la aplicacion
de incentivos —bajo la forma
de subvenciones o reduccion de
cuotas sociales— a los desem-
pleados de larga duracion vy,
dentro de estos, a los de ma-
yor edad, aparte de los discapa-
citados. Entre los incentivos a
considerar, la utilizacion de los
derechos de prestacion por el
trabajador como bono-subven-
cion podria ser una via atractiva
a tenor de experiencias compa-
radas.

Queda, sin embargo, una lar-
ga serie de dudas que sélo la
realidad ird despejando. Un ele-
mento muy importante es el de la
evolucién general de los salarios,
ligada a las estrategias de nego-
ciacion colectiva. Porque un au-
mento relevante de la elasticidad
citada habra de darse, a largo
plazo, via expansion de activida-
des intensivas en mano de obra
(servicios en general) y de lento
avance en la productividad del
trabajo, al menos durante unos
pocos anos. Tales actividades no
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soportan costes salariales eleva-
dos si quiere hacerse viable el
desarrolio de una demanda fuer-
te y sostenida de ellas a lo largo
del tiempo, tal como sugiere la
evidencia en otros paises indus-
trializados.

Es igualmente sustancial el
capitulo de la formacion, con es-
pecial atencion al factor calidad
en la produccién. Esta por ver
si en los convenios colectivos
de empresa se ira incluyendo, a
un ritmo adecuado y de manera
realista, la adaptacion profesio-
nal de los trabajadores como ele-
mento de trueque frente a mejo-
ras salariales o de otra indole;
por ejemplo, a efectos de que
esos avances en la cualificacion
faciliten la competitividad de la
empresa, por un lado, y la esta-
bilidad del trabajador en el em-
pleo, por otro. Elementos todos
ellos que solo podran impulsarse
en un clima social de creciente
racionalidad en el ambito de la
empresa y de mayor nivel de
desagregacion en la negociacion
colectiva.

En lo que respecta a esta Llti-
ma, la reforma laboral basada en
el Acuerdo Interconfederal encie-
rra avances en la actitud favora-
ble hacia el futuro mostrada por
las partes para entrar en temas
que venian siendo delicados has-
ta ahora. Falta por ver de nuevo
aqui si ello se traducira en un
proceso de creciente descentra-
lizacion de convenios (acerca-
miento a la realidad individual
de la empresa), aunque se man-
tenga una dosis razonable de
coordinacion a nivel superior.
Claro que esto no solo depende
de las cupulas absolutas de las
organizaciones empresariales y
sindicales, sino también de las
estrategias y comportamientos
llevados a cabo por sus érganos
sectoriales y provinciales en el
ambito de la negociacion.

VI. CONCLUSIONES
Y RECOMENDACIONES

1. No hay grandes cambios
en la PMT en Europa desde los
anos setenta; las modificaciones
han consistido mas bien en ajus-
tes parciales, combinaciones de
medidas o la extension de las li-
neas de actuacion a nuevos co-
lectivos o situaciones. Como in-
novacion a destacar, aparece la
de conectar los incentivos al em-
pleo a necesidades emergentes
o hacia nuevas actividades o
iniciativas. Otros cambios signifi-
cativos han consistido en la pro-
fundizacion del esquema de in-
centivos dirigidos a empujar a la
vuelta al trabajo a los percepto-
res de prestaciones por desem-
plec y en adaptar los servicios
destinados a éstos.

2. El lado pasivo de la PMT se
critica fuertemente como dema-
siado generoso. Pero la eviden-
cia sobre un amplio paquete de
programas de medidas activas
no es concluyente, tal como se
ha puesto de manifiesto en apar-
tados anteriores. Desarrollados
en gran escala, los programas de
PAMT tienen una eficacia margi-
nal decreciente, pues se aplican
fuera de su area normal y son
propensos a favorecer efectos
adversos sobre el mercado de
trabajo. Con esta idea en mente,
los paises europeos, en general,
estan procediendo a reequilibrar
la composicion de las PMT, au-
mentando las politicas activas
basandose en la racionalizacion
de las pasivas.

3. La racionalizacion de los
servicios de empleo responde a
dos lineas de actuacion, a veces
contrapuestas: distribucion de
responsabilidades entre el sec-
tor publico y el privado, y tenden-
cia a la centralizacion y coordina-
cion integrada de actuaciones.
De todas formas, la propension
hacia una mayor participacion de

los agentes sociales, en el caso
de las agencias publicas o de
apoyo publico, es general. En el
caso de los desaventajados, se
subrayan los aspectos preventi-
vOs para evitar procesos de his-
téresis; la realizacion de esfuer-
zos en los primeros tramos del
desempleo viene resultando cru-
cial.

4. Por lo que a Espana se re-
fiere, el peso de las medidas pa-
sivas dentro de las PMT es com-
parativamente mas alto, lo que
sugiere la conveniencia de pro-
ceder a su reestructuracion en un
plazo de tiempo razonable. Po-
dria acentuarse este proceso
mediante férmulas ya ensayadas
en otros paises, tales como la
conversion de la prestacion por
desempleo en bonos para que
los desempleados «compren» su
puesto de trabajo en la empresa,
haciendo depender su cuantia
del tiempo que lleve la persona
en esa situacion, o bien via la
aceptacion obligatoria y efecti-
va de empleos razonables por
aquéllos sin la connivencia ac-
tual de empresas y representan-
tes laborales.

5. Respecto al mantenimiento
o extension de los programas de
atencion a colectivos de dificil
empleo, hay que insistir en la ne-
cesidad de potenciar la sincroni-
zacion de medidas. Aunque el
INEM cubre distintas lineas de
atencion a los desempleados,
existe todavia un margen de ma-
niobra considerable para mejorar
la combinacioén secuencial y or-
denada de éstas. Es preferible li-
mitarse a programas modestos
en numero de participantes que
establecer metas elevadas e in-
discriminadas.

6. Entrevistas periodicas de
orientacion a los desempleados
y su inclusion en programas
concretos seria lo ideal. Pero,
aceptando que no es factible la
generalizacion de programas in-
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tegrados, tales actuaciones de
asistencia individualizada al tra-
bajador tendrian que recibir mas
atencion presupuestaria que has-
ta la fecha.

7. Nuestros servicios de em-
pleo —se mantenga o no el es-
quema territorial actual del
INEM— han de enfocarse de ma-
nera decidida hacia la prestacion
de servicios con una oferta adap-
tada a las prioridades de las em-
presas o grupos objetivo. Al mar-
gen de los servicios de empleo
privados, que actuaran, logica-
mente, en términos de precio, los
de caracter publico o subvencio-
nados han de ser mas ambicio-
sos a escala local. A efectos de
evitar una escalada presupues-
taria, podria incrementarse la au-
tonomia de los centros locales en
la gestion de fondos.

8. La evidencia sobre la con-
tribucion de las nuevas iniciati-
vas de empleo a la expansion de
este ultimo no permite todavia
extraer conclusiones claras: no
hay informacion suficiente de la
evaluacion llevada a cabo sobre
los aspectos identificados como
relevantes (agentes de desarro-
llo, animacion, asesoramiento, fi-
nanciacion en la fase inicial o
posterior, estrategias de gestion,
etcétera). Las politicas a pro-
mover apuntan, no obstante, la
conveniencia de que autorida-
des nacionales o regionales,
asociaciones empresariales y
otros entes locales participen ac-
tivamente promoviendo acuer-
dos, y usandolos para la creacion
de actividades y empleos que sa-
tisfagan necesidades insatisfe-
chas.

9. En el ambito de la forma-
cion, los ultimos anos han sido
testigos de una explosion en las
cifras de cursos ofertados y de
participantes. Ello se ha debido,
en buena medida, a la puesta en
marcha del Plan FIP y a la apor-
tacion de recursos procedente

del FSE, tal como hemos apun-
tado. Deberia limitarse la actua-
cion destinada a desempleados
por el elevado peso muerto que
esta conlleva. Los criterios de re-
duccion habrian de pasar tanto
por la lista de entidades colabo-
radoras —con una oferta de con-
tenidos inadecuada u obsoleta
en ciertos casos— como por la
de alumnos asistentes. De todas
formas, es casi acuciante la ne-
cesidad de extender el analisis
economico de los efectos de es-
tas actuaciones sobre el merca-
do de trabajo.

10. En ocasiones, los promo-
tores de formacion, tanto ocupa-
cional como continua, son enti-
dades o asociaciones —publicas
o de los agentes sociales— que
no planifican adecuadamente
las acciones programadas, y que
no hacen un seguimiento efecti-
vo de sus resultados finales.
La permisividad mostrada hacia
algunas de estas instituciones
en términos de concentracion de
fondos y de acciones deberia
cambiarse, convenciéndolas del
elevado coste de oportunidad en
que se esta incurriendo.

11. A efectos de no repetir las
experiencias vividas en Espana
en anos pasados, ha de evitarse
cambiar las medidas de promo-
cion de empleo a menudo. El es-
tablecimiento de actuaciones de
base plurianual —lo que es vali-
do tanto para las politicas lleva-
das a cabo por la Administracion
central como por las distintas co-
munidades autonomas— podria
resultar muy beneficioso. Ello
aseguraria la estabilidad de los
programas y su eficacia durante
un tiempo razonable. La crea-
cion, sin embargo, de programas
a largo plazo y dificiles de mane-
jar es algo en lo que tampoco ha
de caerse.

12. Finalmente, y aun sien-
do conscientes de la necesidad
de reequilibrar la composicion de

medidas activas y pasivas, he-
mos de admitir que si queremos
desarrollar mas las primeras, so-
lo sera posible hacerlo ligando
esfuerzos de mantenimiento de
rentas y de colocacion. En una
situacion de desempleo como la
actual, es poco factible sustituir
sin mas las pasivas por las acti-
vas; cabe, en todo caso, intensi-
ficar la coordinacion de ambos ti-
pos de actuaciones, tal como se
viene comentando.

NOTAS

(1) Elnivel de colocaciones es reaimente
funcion del niumero de quienes buscan un
empleo y del de vacantes. En situaciones
con alto volumen de desempleo o de fuerte
crecimiento, la tasa de ajuste se acercaria,
logicamente, a la unidad; de ahi que un indi-
cador mas riguroso sea el tipo de desplaza-
miento registrado por la curva de Beveridge,
que relaciona la tasa de cobertura de vacan-
tes por periodo con la tasa de desempleo vi-
gente. Su acercamiento hacia el origen de
coordenadas significaria una mejora del ajus-
te, y su alejamiento equivaldria a lo contra-
rio. La coexistencia de vacantes no cubiertas
y de desempleados en busca de empleo no
implica necesariamente un desajuste (mis-
match) del mercado. Solo cuando se excede
ia tasa friccional —la correspendiente al tiem-
PO necesario para acoplar técnicamente ofer-
tas y demandas— podemos hablar de ese fe-
némeno.

(2) RD 4/1995, que regula las empresas
de caracter temporal, y por el que se desa-
rrofla fa Ley 14/1994 de su creacion.

(3) RD 735/1995, por el que se reguian
las agencias de colocacion sin animos lucra-
tivos y los servicios integrados para el em-
pleo.

{(4) EIINEM, en su «Observatorio ocupa-
cional» (INEM, 1996), proporciona datos so-
bre tasas de insercion que situan a éstas en
torno a un 75 por 100 de beneficiarios para
los cursos del ejercicio 1994. E! hecho de no
explicitarse suficientemente los criterios de
elaboracion de dichas tasas aconseja, no
obstante, tomar los datos con cierta cautela.
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Resumen

Este articulo presenta una sintesis de las denominadas «po-
liticas activas del mercado de trabajo» que se vienen aplican-
do en los paises de la UE y en Espana. Estas politicas, que
constituyen una segunda linea de actuacion dentro de la politi-

Abstract

This paper summarises the so called «active policies of the
fabour market» which are being implemented in the EU coun-
tries and in Spain. These policies, which make up a second li-
ne of action within the general employment policy, obtain diffe-

ca de empleo en general, ofrecen resultados dispares segun
unos u otros casos, dependiendo su éxito, en buena medida,
de gue se haya hecho o no una definicion rigurosa a priori de
los colectivos a quienes se dirigen, asi como de la calidad de
su disefio y ejecucion. Si bien se ha avanzado en estos Ultimos
anos en el terreno de la evaluacion de sus efectos sobre el mer-
cado de trabajo, queda un fargo camino por recorrer.

rent results in each case, their sucess depending to a great
extent on whether a rigorous definition of the target group has
been previously established, as well as on the quality of their
design and implementation. Although, in the last years, there
has been a move forward on the assessment of their effects on
the labour market, there is still a long way to go.
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